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Abstract  
 
Twenty five years since the introduction of the European Union (EU) environmental impact assessment 
(EIA) Directive  in 1985 this thesis reflects on how environmental assessment  (EA)  legislation  in the EU 
has evolved, how it has responded to changing policy contexts (paradigms) and whether the experience 
of  implementing EIA and  strategic environmental assessment  (SEA)  in  the EU provides useful  insights 
into the nature and role of environmental assessment (EA) instruments.  Paralleling this development of 
EU legislation has been the continuing and slowly maturing debates around EA theory.  Surprisingly ‐ in 
the  context  of  legal mandates  for  EA  ‐  there  is  little  reference  in  the  EA  literature  explicitly  to  the 
literature  on  accountability  and  the  role  EA  may  play  in  this  increasingly  important  aspect  of 
governance.   
 
This  thesis  examines  how  the  legislation  has  changed  over  the  25  year  period  in  response  to  the 
changing  policy  context,  and  –  through  drawing  on  empirical  action  and  policy‐oriented  research 
reported in the selected papers – seeks to answer the core research question “To what extent have EA 
processes, over the course of their evolution in the EU, provided a platform for enhancing accountability 
and  sustainability?”.  The  thesis  examines  EA  implementation  principally  from  an  environmentalist 
perspective and particularly the way in which NGOs and other advocates for the environment in the UK 
and EU have used  the EA  legislation as a  lever  for  increasing democratic,  corporate and professional 
accountability of proponents and decision‐makers alike.  
 
Accountability is implicit as a theme underlying the selected papers, but it is the collecting together and 
synthesis that provides a new lens through which to view EA.  The thesis seeks to fill a significant policy 
and practice gap between the theoretical discussion in the EA community – the role and purpose of EA – 
and the practical and  legal discussions around  implementation.   From this historical analysis  it  is clear 
that EA has had an  important  role  to play – at  the  legislative  level  in providing  the  requirements  for 
accountability,  and  at  the  implementation  level  as  the  lever  that  can  be  used  to  hold  individuals, 
organisations  and  authorities  to  account  for  their  actions.    The  relationship  with  the  shift  to 
sustainability  is  shown  to  be  a  close  one,  since  sustainable  development  demands  greater  public 
involvement  in decision‐making  and  greater  accountability of  executive decisions  to  the public.    The 
lessons  from  the  body  of work  presented  here  allow  the  development  of  a  nascent  policy‐oriented 
theory  and  research  agenda  regarding  EA’s  role  in  accountability, which provides  a  framework  for  a 
distinctive new area of EA research and policy analysis.   Moreover, an accountability perspective on EA 
could help re‐frame EA for policy makers from being purely an informational and procedural instrument 
to one which promotes better accountability and sustainability simultaneously. 
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Glossary of key terms 
 
Aarhus  Refers  to  the  UNECE  Aarhus  Convention  on  Access  to  Information,  Public 
Participation and Access  to  Justice  in Environmental Matters  (1998) signed at 
Aarhus, Denmark. 
 
Accountability  The holding to account or seeking of an authority or body to take responsibility 
for their actions. 
 
AoS  Appraisal of  Sustainability  ‐  a  form of  sustainability  appraisal undertaken  for 
national policy statements. 
 
CEC      Commission of the European Communities 
 
CPRE  Campaign to Protect Rural England (formerly Council for the Protection of Rural 
England) 
 
Constructionism  Philosophical view in social science that all reality is constructed by people (cf. 
positivism) 
 
Critical social science  Social  science  (particularly  sociology)  that  draws  on  critical  theory  ‐  a  social 
theory aimed at critiquing and changing society as a whole, rather than seeking 
only to understand or explain it. 
 
Deliberative  Involved  in  or  characterized  by  deliberation  and  discussion.    In  assessment 
terms a deliberative approach focuses on engagement and participation of the 
public  and  stakeholders  to  ensure  a wide  range  of  types  of  knowledge  and 
values are able to have an input to the assessment process. 
 
De minimis  In  general,  meaning  lacking significance or  importance; in  other  words the 
matter is of no real consequence or things are unworthy of the law's attention. 
 
Discourse analysis  A general term for a number of approaches to analyzing communicative events 
(written, spoken, signed etc), but typically a qualitative method used by social 
constructionists. 
 
EA  Environmental  assessment  –  a  generic  term  used  to  cover  EIA  and  SEA, 
although  in the early years of  implementing the EIA Directive was used  in the 
UK to refer to EIA. 
 
EC  European Communities 
 
ECJ  European Court of Justice 
 
Ecological modernisation  A school of  thought  that  relies essentially upon on a decoupling of economic 
growth  from  environmental  degradation,  based  on  human  technological 
innovation being central to the mitigation of environmental problems. 
 
EEC  European Economic Community 
 
EIA  Environmental  impact assessment – a public process through which the  likely 
significant effects of a project on the environment are  identified and assessed 
at  the  earliest  opportunity  and  taken  into  account  in  the  decision‐making 
process. 
 
EIS  Environmental  impact statement – the document produced as part of the EIA 
process. 
 
EPI  Environmental policy integration 
 
Espoo  Refers to the UNECE Espoo Convention on Environmental Impact Assessment in 
a Transboundary Context (1991), signed at Espoo, Finland. 
 
 viii
ER  Environmental report – the document produced as part of the SEA process. 
 
EU  European Union 
 
Governance  Governance  in  its widest  sense  refers  to  how  any  organisation,  including  a 
nation, is run. It includes processes, systems, norms, rules and responsibilities.  
It  is more  than  government,  recognising  that  industry, markets,  civil  society, 
citizens  and  other  actors  have  important  roles  to  play  in  how  decisions  are 
made. 
 
Legitimacy  In  governance  terms,  legitimacy  refers  to  actions  that  are  deemed  to  be 
desirable, proper or appropriate. 
 
NGOs  Non‐governmental organisations 
 
NPS  National policy statement 
 
Positivist  A positivist philosophical perspective is one that considers the scientific method 
to be  the best approach  to uncovering  the processes by which both physical 
and human events occur, and that the only authentic knowledge is that which is 
based on sense, experience and positive verification (cf. constructionism). 
 
Pragmatism  Philosophically, pragmatism considers  that  truth  is neither accessible only via 
rational, positivist logic nor is it solely constructed by the human mind (as social 
constructivists would  argue),  but  some  combination  of  observable  facts  and 
human construction provides a practical approach to uncovering the truth. 
 
RSPB  Royal Society for the Protection of Birds 
 
Rationalist   Often  used  synonymously  with  positivist  –  someone  who  emphasises 
observable  facts,  and  reason  or  logic,  as  the  source  of  knowledge  or 
justification.   In assessment terms a rationalist perspective is one that assumes 
that providing  information  about  the environment  to  the decision‐maker, by 
virtue of  that decision‐maker being made more  aware of  the  environmental 
impacts, will result in better decisions from an environmental point of view. 
 
SA  Sustainability assessment (or as known in England, sustainability appraisal) – is 
similar  to SEA except  that  rather  than considering only environmental effects 
(however broadly defined) SA explicitly considers environmental, economic and 
social effects, i.e. the traditional three pillars of sustainable development. 
 
SEA  Strategic  environmental  assessment  –  a  public  process  for  the  evaluation  of 
policies, plans and programmes and their alternatives for their likely significant 
environmental effects, prior to a decision to adopt or approve such an action so 
that the information can be taken into account.  
 
SEA Protocol  Protocol on SEA attached to the UNECE Espoo Convention. 
 
 
Social constructivism  Social constructivism is a sociological theory of knowledge that applies general 
philosophical  constructionism  into  social  settings; essentially all  knowledge  is 
seen  as  constructed  knowledge  (cf.  constructionism where  reality  is  socially 
constructed). 
 
UNECE      United Nations Economic Commission for Europe. 
 
1. Approach and structure of the thesis  
1.1 Introduction 
 
This  overview  paper  examines  the  extent  to  which  environmental  assessment  (EA)  legislation  and 
implementation have reflected changing policy paradigms over the 25 year history of its development in 
the European Union, from 1985‐2010. It presents both contemporary challenges around environmental 
assessment,  sustainability and accountability, and an historical perspective on  those  challenges.    It  is 
organised  in  six  sections,  beginning  with  this  broad  introduction.    It  then  looks  at  the  context  of 
contemporary  debates  in  EA  theory  and  particularly  the  gap  in  the  EA  literature  on  accountability 
(Section 2).  The paper then explores changing policy paradigms over the time period – from integration 
of the environment  into decision‐making to sustainable development– and how  legislation  (Section 3) 
and  implementation  (Section  4)  have  reflected  these  and  changing  demands  for  increased 
accountability.  Section 5 draws this together and develops a policy oriented theory of assessment and 
accountability. The paper concludes (Section 6) with reflections on the role of EA to date as a platform 
for  accountability,  and  in  the  future,  along with  recommendations  establishing  a  broad  agenda  for 
further research in this area. 
 
The  thesis  draws  on  selected  peer  reviewed  academic  and  research  publications  by  the  author 
throughout the period of the development of EA legislation in the European Union from 1985‐2010.  As 
a  PhD  Based  upon  Published  Work  this  overview  paper  seeks  to  establish  a  coherent  narrative 
connecting  the  selected papers.   Philosophically and methodologically  the papers published over  the 
period  (from  1989‐2010)  reflect  a  pragmatic,  historical  approach  using  two  main  research 
methodologies:  i) action‐oriented  research  (particularly  in  the  form of  two major case studies written 
while working on behalf of  environmental NGOs  at  the  time  (Sheate, 1995b; 1996a));  and  ii) policy‐
oriented research resulting from major research projects undertaken for, among others, the European 
Commission  DG  ENV  and  the  Irish  Environmental  Protection  Agency.    Other  papers  provide  more 
theoretical and critical analysis of the development of specific aspects of EA  law,  implementation and 
application, while two book chapters provide more consolidating reflections. 
 
1.2 Research questions 
 
The synthesis is centred on the core research question  
 
To what extent have EA processes, over the course of their evolution in the EU, provided a platform 
for enhancing accountability and sustainability? 
 
Three further research sub‐ questions help to answer this:  
1. How are accountability and sustainability addressed in the EA literature? (Sections 2 and 3) 
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2. How has the policy context changed over that period (Sections 2 and 3), and what are the key 
milestones in EU EA legislation and policy? (Section 3) 
3. How is accountability and sustainability reflected in the changing EA legislation (Section 3) and 
in implementation?  (Section 4) 
 
This provides the structure of the overall analysis. Taken as a whole the lessons from this analysis allow 
the  development  of  a  nascent  policy‐oriented  theory  and  research  agenda  regarding  EA’s  role  in 
accountability  and  how  EA  legislation  and  implementation  in  the  EU  has  reflected  the  changing 
governance and sustainability paradigms over the last 25 years. 
 
 
1.3 Selected papers 
 
Table 1 provides a  list of  the selected papers written over  the period and  included  in  this  thesis  (see 
appendices).  For each paper the page numbers in the thesis are shown, along with its main relevance to 
the core sections of analysis  in this overview paper.   Throughout the text reference to these papers  is 
indicated in bold type (e.g. Sheate, 2009) to distinguish them from other references and other papers by 
the author, but not included in the selection for this thesis.  
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2. Background and context  
 
2.1 Introduction  
 
This  section  sets out  the broad  literature background  and provides  the  context  to  the empirical and 
theoretical analysis that follows on the basis of the selected papers.  It addresses the first research sub‐
question on how accountability and sustainability are addressed in the EA literature, and includes a brief 
overview of environmental assessment  theory and practice  (an extensive  subject  to which  this  thesis 
can only contribute in part), with reference, where appropriate, to specific of the selected papers.  What 
becomes  clear  is  the  very  real  gap  in  the  literature  of  any  explicit  reference  to  key  literature  on 
accountability in the governance field.  This thesis seeks to address this gap by linking accountability and 
assessment empirically and theoretically.  
 
2.2 The theory and practice of EA  
 
In 2003, the  late John Benson (Benson, 2003)  initiated a roundtable debate  in  Impact Assessment and 
Project Appraisal (IAPA, the journal of the International Association for Impact Assessment) in which he 
suggested that environmental  impact assessment  (EIA) was  flawed and unfit  for purpose  in the era of 
sustainability.  The invited respondents to his paper – this author included (Sheate, 2003c) ‐ largely took 
issue with this claim, although many also recognised some validity in much of what he said.  Some (e.g. 
Weston, 2003) endorsed his view and even went  further that EIA, devised as a rationalist  tool and as 
legislated for in the EU, could not deliver what was often claimed for it.  This debate encapsulated neatly 
the range of views of EIA’s purpose and the developing theory around it (Lawrence, 1997, 2001; Bartlett 
and Kurian, 1999).   The basic rationalist  (positivist) assumption  is  that the provision of  information  to 
the  decision‐making  process  will  inherently  improve  decisions  (Thérivel,  2004;  Kornov  and  Thissen, 
2000; Nitz and Brown, 2001). However, it is more generally acknowledged that the reality is likely to be 
at least one of ‘bounded rationality’ (Nilsson and Dalkmann, 2001). 
 
The debate has matured  since  then, drawing  from decision‐making  theory, participatory models  and 
discourse analysis  (e.g. Kornov and Thissen, 2000; Dryzek, 2005; Owens et al, 2004;), becoming more 
sophisticated and  recognising  that  there are multiple objectives  that can be claimed  for EIA and  that 
multiple rationalities may come  into play (Cashmore et al, 2010).   Critical social scientists still take the 
rationalist model to task as bearing no relation to the reality of decision‐making or to  issues of power 
among  actors  (e.g. Weston,  2000,  2003,  2010;  Elling,  2009).    However,  this  polarisation  of  widely 
disparate views of rationalists and social constructivists  looks  increasingly artificial (Owens et al, 2004) 
with  few  scholars adhering  rigidly  to a  rationalist model  in practice  (although policy makers may  still 
subscribe to that limited, instrumentalist view of EA). Much of the literature increasingly supports more 
deliberative/participative models (Munton, 2003), some authors drawing on a theoretical Habermasian 
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view of idealised ‘deliberative democracy’ (e.g. Palerm, 1999; Elling, 2008; 2009), others drawing more 
on policy analysis and decision‐making models  (Brown and Therivel, 1999; Thissen, 2000; Nilsson and 
Dalkmann, 2001; Nitz and Brown, 2001; Noble, 2000; Owens et al, 2004;).  Many authors also recognise 
the need for a wider range of knowledge and values  in EA (Nilsson and Dalkmann, 2001; Runhaar and 
Driessen,  2007;  Runhaar,  2009;  Sheate  and  Partidario,  2010;  Wallington  et  al,  2007;  Bina,  2007; 
Cashmore et al, 2004; Richardson, 2005) and that social learning may be a potential benefit that might 
flow from the EA process (Kornov and Thissen, 2000; Fitzpatrick, 2006; Fischer et al., 2009; Jha‐Thakur et 
al, 2009; Cashmore et al, 2010) while power relations among actors are likely to determine the extent to 
which EA and different values can play an influential role in decision‐making (Bina, 2007; Wallington et 
al, 2007; Richardson,2005; Cashmore et al, 2010; Elling, 2009). 
 
Parallel to theory building has been the development of strategic environmental assessment (SEA) and 
sustainability  assessment  (SA)  where  a  technocratic  and  rationalist  model  becomes  even  less 
appropriate as assessment seeks  to  influence more strategic  level decisions where  the very nature of 
those decisions  is  invariably more qualitative,  less detailed and with higher  levels of uncertainty and a 
wider range of options available  (Partidario, 1996; Partidario and Clark, 2000; Eales et al, 2005; Noble 
2000;  Bina,  2007),  and more  political  than  rational  (Cowell  and  Owens,  2006).    Different  types  of 
knowledge in the policy process can provide sources of policy learning (Radaelli, 2007) and the idea that 
multiple  types  of  knowledge  through  participation  can  improve  decision‐making  is  at  the  heart  of  a 
’democratic pragmatism’ model of decision‐making  (Dryzeck, 2005). Recognition of  the processes  for, 
and  barriers  to,  knowledge  use  and  communication  should,  therefore,  help  EA  contribute  more 
effectively  to  policy‐making  and  underlying  learning  processes  (Wallington  et  al.,  2007;  Bina,  2007; 
Hertin  et  al.,  2009.  Turnpenny  et  al.,  2008;  de  Ridder  et  al,  2007; Nilsson  et  al.,  2008; Vicente  and 
Partidario, 2006, Sheate and Partidario, 2010).  However, much knowledge produced for the benefit of 
policy may never be used  in  that policy‐making  (In't Veld and de Wit, 2000)  for a variety of  reasons, 
including wilful neglect (Owens et al., 2004). 
 
Some, particularly those who criticise a rationalist model of EA, would argue that EIA and SEA can only 
ever support a weak view of sustainability, given its acceptance and basis in capitalist economic growth 
(Weston,  2003),  and  that  this  accords with  an  ecological modernisation  discourse  to  environmental 
policy with  its emphasis on mitigation and  technological solutions  (Hajer, 1995).   Sheate et al  (2003), 
along with other authors (e.g. Eggenberger and Partidario, 2000; Stinchcombe and Gibson 2001; Sadler, 
2005; Gibson, 2006) argue that EA can support a strong view of sustainability, one that  is rooted  in  its 
integrative  concepts,  and  this  is  relevant  also  to making  better  links  between  other  environmental 
assessment and management tools for sustainability (Sheate, 2009).  In practice, it is of course possible 
for both  forms  to reside  in  the same system.    It could be argued  that  the EIA and SEA Directives  (OJ, 
1985; 2001) in spirit set out to support a strong view of sustainability, i.e. because they seek to establish 
a  high  level  of  environmental  protection  and  avoid  environmental  impacts  this  supports  sustainable 
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development.    In practice, of course,  it may be  that a weak view of sustainable development  is what 
prevails,  because  of  the  overwhelming  dominance  of  an  economic  perspective  in  decision‐making.  
Consequently where SA based on weak sustainability is used rather than SEA, rather than sustainability 
supporting a high  level of environmental protection as  it should, there are concerns that  it weakens  it 
(Sadler, 2005; Scrase and Sheate, 2002; Morrison‐Saunders and Fischer, 2006; Sheate, 2003b, 2009).  
 
At the same time as theory has been evolving, we have seen rather less emphasis on quality review of 
assessments in the literature, where once it was commonplace (e.g Lee and Brown, 1992; Kreuser and 
Hammersley, 1999; Jones and Wood 1997, 2000).    In the EU, given the  legal and procedural nature of 
both  the  EIA  and  SEA  Directives,  evaluating  the  quality  (and/or  ‘effectiveness’)  of  the  process  (i.e. 
compliance  evaluation)  inevitably  became  a  focus  for  much  attention  in  the  early  years  after 
implementation – how good was the  implementation and did  it make a difference (Jones et al, 2007)?  
In practice, this evaluation was not really even about process – or the inputs to the process at different 
stages  (which  is  quite  difficult,  time  consuming  and  costly  to  evaluate),  but much more  about  the 
outputs, particularly the environmental impact statement (EIS) for EIA.  Some of this was clearly driven 
by a desire to follow up and monitor implementation of, and compliance with, the EIA Directive (Lee and 
Colley, 1992; Lee and Brown, 1992; CEC, 1993; Sheate, 1992; Sheate, 1994, 1996c; CPRE, 1992; Wood, 
2003)  –  the  so‐called  ‘first wave’  of  environmental  assessment  described  by McGillivray  and Holder 
(2007).   But the  focus on quality control and EIS review also dominated attention of practitioners and 
scholars alike because early experience  showed  that many EISs were of poor quality  (Sheate, 1996c; 
Glasson, 1999), with early case  law showing  that  the principles of  the EIA Directive 85/337/EEC were 
slow to be built into project planning, decision‐making and judicial review (Sheate and Macrory, 1989; 
Alder, 1993;  Sheate, 1994,  1996c; Glasson,  1999;  Feldman  et  al,  2001; Wood, 2003; Macrory, 2004; 
Kramer, 2008; McCracken, 2010).  It was also relatively easy to review EISs against a set of criteria, (Lee 
and Colley, 1990; CPRE, 1992; CEC, 2001a; Treweek, et al, 1993; Byron et al, 2000; Cooper and Sheate, 
2002;  IEA,  1991; Hartley  and Wood,  2005;  Jones  and Wood  1997,  2000).    This  experience was  also 
available  to  the  formal  review  process  of  the  EIA Directive  by  the  European  Commission,  providing 
evidence for the need for the EIA Amendment Directive 97/11/EC  in 1997 (OJ, 1997; Wood and Jones, 
1991, 1992; CEC 1993; Sheate, 1995a, 1996b, 1997; Glasson et al, 1996; Glasson, 1999).   
 
Lawrence (1997) and Noble (2003) make a clear distinction between quality and effectiveness; a good 
quality EA may not be an  ’effective’ EA, whatever  that might mean  in  terms of  influence on decision‐
making (Sheate et al, 2003; Sheate, 2009; Cashmore et al, 2010).   For SEA we are still  in the relatively 
early phase of maturing experience and so quality reviews of practice (e.g. Lee et al, 1999; Bonde and 
Cherp,  2000;  Simpson,  2001;  IEMA,  2004;  SDRN,  2008;  CEC  2009;  Therivel  et  al,  2009;  Fischer  and 
Gazzola, 2006;  Fischer, 2010; Weiland, 2009)  along with early  case  law  such  as  Seaport1  and East of 
                                                 
1 Seaport case:  for Judgment see Weatherup (2007). 
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England2) have had an  important  role  to play  in  learning  the early  lessons of  implementation and  in 
promoting  SEA  as  a  more  proactive  and  supportive  instrument  for  better  planning  (Sheate  and 
Partidario, 2010; Eales and Sheate, 2010).   Evaluating the SEA process (rather than the environmental 
report, or  ER)  is  rare, but was  the  focus of  longitudinal  research on  a  series of  case  studies  for  the 
Scottish Government (the SEA Pathfinder project) from 2005‐2009, which allowed a much deeper level 
of analysis of the  inputs at various SEA stages than simply reviewing the outputs  (Phillips and Sheate, 
2010; Scottish Government, 2010).  What quality reviews do not do, of course, is evaluate the quality of 
outcome (i.e. whether it makes any difference to the environment), whether at EIA or SEA level.  This is 
because,  as  Sheate  et  al  (2001,  2003)  emphasise,  evaluating  effectiveness  of  an  assessment  tool  is 
complicated by the multitude of other factors influencing decision‐making. 
 
What  is  surprising,  given  the  emphasis  on  participation  and  communication models  of  EA,  and  EA’s 
recognised  role  as  part  of  environmental  policy  integration  in  EU  environmental  governance  (Petts, 
1999; Jordan and Lenshow, 2010; Adger and Jordan, 2009), is the lack of any real analysis of EA’s role in 
accountability.  Cashmore et al (2010), for example, suggest that EA was introduced under the guise of 
providing accountability (p.8), but this is presented merely as an aside that appears to have assumed a 
place in EA ‘common knowledge’.  Accountability is implicit in some of the EA quality review and control 
debates  (e.g.  Sheate,  1992,  1995a,  1996b), but not  explicitly  framed  in  a  governance way,  although 
Sheate  et  al  (2001)  do  refer  to  accountability  as  a  key  aspect  of  integration  of  the  environment  in 
strategic decision‐making.  In Canada, accountability  features strongly within  the guiding principles  for 
SEA  implementation  (and  government  guidance),  which  direct  that  in  implementing  the  Cabinet 
Directive on SEA, federal departments and agencies should be guided by seven principles (Government 
of Canada, 2004, Section 2.2.1, cited in Sadler, 2005), including that SEA should be part of an open and 
accountable  decision  making  process.    But  only  Li  (2009)  relates  EIA  explicitly  to  the  academic 
accountability  literature and  in  that  case  very  specifically as a means of  supporting  legitimacy of  the 
proponent and decision making, where participants in an EIA for a Peruvian mining project were seen to 
be co‐opted into the process (or even captured), resulting in so‐called ‘shared responsibility’.  Owens et 
al (2004) also recognise that assessment outputs can be invoked (as Li suggests) to rationalise decisions 
already made on other grounds, while Elling (2008, 2009) considers legitimacy the predefined target for 
authorities.   Cowell and Owens  (2006) provide a more political perspective on the use of EA by NGOs 
while Holder (2004) suggests EIA may be used as a delaying tactic by NGOs.   Yet even the governance 
perspectives on EA (e.g. Turnpenny et al., 2008; Hertin et al., 2009; Jordan and Lenschow, 2010) do not 
examine accountability explicitly.   
 
One reason for this gap may be that NGO actors rarely publish academic papers on NGO perspectives on 
EA, perhaps with the exception of this author.   There  is an  increasingly rich academic  literature about 
                                                 
2 East of England case: for Judgment see, Mitting (2009). 
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NGOs and  ‘non‐profit advocacy’,  the democratic  functions of NGOs  (Guo and Saxton, 2010) and  their 
own accountability and  legitimacy of action  (e.g. Princen and Finger, 1994;  Jepson, 2004).   Few NGO 
activists, however, view their EA activities from an academic perspective, or indeed as suitable for action 
research  (Reason  and  Bradbury,  2007).    The  EA  literature  lacks  a  consistent  contribution  from  this 
important set of stakeholders and  therefore a clear articulation of EA  in public  interest accountability 
terms.  Sheate (1992; 1994; 1995a, b; 1996, a, b among others) were written principally based on NGO 
experience,  and  provide  valuable  insights,  therefore,  into  the NGO perspective  on  EA  in  those  early 
formative  years  of  EA  legislation.    The  author  is  particularly  critical,  for  example,  of  the  de minimis 
approach  adopted  by  the  UK  Government  in  implementing  the  EIA  Directive  (Sheate,  1992,  1994, 
1996b). More  recent papers,  such as Eales and Sheate  (2010; 2011), Sheate and Twigger‐Ross  (2010) 
and  Sheate  and  Partidario  (2010),  also  reflect  work  undertaken  in  part  for  NGOs  on  SEA 
implementation, for example in advising on judicial review. 
 
2.3 Accountability and governance  
 
Jordan  and  Lenshow  (2010)  review  environmental policy  integration  (EPI)  in  the EU over  the  last  20 
years, finding that while the political commitment to EPI is widespread there is deep disagreement as to 
how  it  is delivered  in practice.   Multiple perspectives on EPI and  its  role  in governance and practical 
implementation  are  possible, which  see  different  roles  for  different  policy  instruments  (Jordan  and 
Lenshow, 2010). EIA and SEA  ‐ as key policy  instruments  ‐ have  formed an  integral component of the 
EU’s  approach  to  EPI,  reflected  in  successive  Environmental  Action  Programmes,  as  examined  in  a 
number of  the selected papers  in  this  thesis  (Sheate, 1995a, 1997, 2003b).   However, also central  to 
governance  are  the  concepts  of  ‘accountability’  and  ‘legitimacy’.   Van  Kersbergen  and  van Waarden 
(2004), drawing on  a  cross‐disciplinary  analysis of  governance  literature, highlight  the  importance of 
shifts  in  governance  over  time:  vertically  –  up  and  down  local,  national,  international  levels,  and 
horizontally – for example from the executive to the judiciary, along with the increasing use of audit and 
inspection  (Levitt  et  al,  2010).    Paralleling  these  shifts  have  also  been  shifts  in  the  way  in  which 
governance  has  been  conceptualised  (Erkkilä,  2007)  and  particularly  the  trend  towards  greater 
accountability  in  governance  and  decision‐making.    Legitimacy  can  be  seen  as  a  counterpart  of 
accountability, whereby assessment processes may be seen to provide legitimacy for decisions made (Li, 
2009),  i.e.  the actions are “desirable, proper or appropriate”  (Suchman, 1995, p.574).    In practice  this 
may occur  through  the  involvement of  stakeholders and participation of  the public and NGOs, which 
may  be  seen  to  provide  some  legitimacy  for  that  decision  (Li,  2009;  Elling,  2009)  and/or may  force 
official accountability (Goodin & Dryzek, 2006). 
 
Accountability  is  essentially  about  holding  public  bodies  to  account  and/or  making  them  take 
responsibility for their actions.  Paul (1991, p.5) cites Smith and Stanyer’s (1976) definition:‐ 
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“At its most elementary, public accountability simply requires that public bodies give an account 
of their activities to other people and provide a justification for what has been done in terms of 
other people’s values, in a way that private bodies do not.” 
 
From  an  EA  and  NGO  perspective  the  justification  in  terms  of  other  people’s  values  is  particularly 
important,  i.e.  a  recognition  that  other  perspectives  on  decisions  may  exist  and  indeed  be  valid.  
Accountability  in governance  is normally seen as taking one of two main  forms:  ‘Exit’ or  ‘Voice’  (Paul, 
1991; Blair, 2000; Ackermann, 2004; Erkkilä, 2007).    Individual members of  the public  can adopt  the 
‘Exit’ strategy primarily when dealing with the private sector as a customer, with the company   being 
held  to  account  by  the  customer  leaving  their  patronage  and  taking  their  business  elsewhere.  
Companies are very much alive to the concept of customer choice  (Paul, 1991; Ackermann, 2004).    In 
the public sector the exit strategy  is much  less  likely to be available  (other than at periodic elections) 
and  the  alternative  is  therefore  ‘Voice’,  i.e.  to  make  your  opinions  known  to  politicians,  civil 
servants/bureaucrats through a range of processes and engagement opportunities, or protest, as well as 
through periodic elections and voting, and so hold politicians to account. In a representative democracy, 
the elected  representatives need  to be  reminded  and made  aware of  citizens’  views  and not  just  at 
election time, if they are to exercise their responsibilities for democratic local governance (Blair, 2000).  
 
The  governance  literature  on  accountability  cited  above,  focuses  on  defining  a  number  of  forms  of 
accountability models, including: 
 
 democratic: political and bureaucratic accountability – re: proponents and decision‐makers; 
 corporate accountability – holding of companies to account; 
 professional accountability – professionals such as consultants have professional and/or ethical  
standards to uphold.  
 
Blair (2000) in particular, recognises that formal procedures provide an important element in delivering 
democratic  local  governance,  as  a mechanism  through which  the public  and  civil  society  can  act  on 
politicians and bureaucrats.  EA – as a formal procedure – could be regarded as having become a form of 
institutionalised accountability – a platform for scrutiny through the EIS, ER, and public inquiry process 
e.g.  on  issues  relating  to  quality  of  assessment,  alternatives,  scope  etc.    For  developers,  key 
environmental policy principles,  such as  the polluter pays and precautionary principles, apply  in  that 
they need  to be able  to  justify why  their proposal  is  the best or, at  least,  isn’t  the worst.   For public 
servants there is a need to justify to elected politicians and to the electorate that the proposal/decision 
is the best in the public interest in relation to the environment.   
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3. EA legislation and changing policy contexts  
 
3.1 Introduction 
 
This  section  seeks  to  answer  the  second  and  third  research  sub‐questions:  (2)  How  has  the  policy 
context changed and what are the key milestones in EA legislation and policy?, and the first part of (3) 
How  is accountability and  sustainability  reflected  in  the changing EA  legislation and  implementation?   
This  section  focuses  on  the  evolution  of  the  legislation  and  the  prevailing  policy  and  governance 
contexts in which that took place, with the selected papers providing unique insights into the EA policy 
development process over that period. 
 
3.2 Shifting paradigms, changing legislation 
 
Twenty five years of evolution of EA legislation in the EU has not taken place in isolation from a number 
of other significant developments in European environmental policy and law.  Figure 1 provides a simple 
graphic  timeline  diagram  to  locate  key  pieces  of  relevant  environmental  policy  and  legislative 
developments  over  the  25  year  period.    Presenting  these  developments  in  this  way  immediately 
highlights  a  number  of  important  juxtapositions  of  key  events,  such  as  the  timing  of  the  Espoo  and 
Aarhus conventions  in  relation  to  the EIA Amendment Directive and  the SEA Directive, and  these are 
discussed further below. 
 
Environmental policy integration has been a central principle of EU environmental policy since the first 
EEC Environmental Action Programme  in 1973. As Sheate (2003b) highlights, there has been a gradual 
shift from environmental  integration as a policy principle to sustainable development and  it  is notable 
that  the  EU  Sustainable  Development  Strategy  (CEC,  2001b) makes  no  reference  to  environmental 
integration, the transition as it were by then seemingly complete (while raising questions as to what this 
means for environmental protection).   Central to this gradual development was the changing status of 
the  environment within  the  EU  Treaties:  from  non‐existent  in  the  original  Treaty  of  Rome  to  being 
central within the Single European Act and Maastricht Treaty, to sustainable development being firmly 
established in the Lisbon Treaty in 2007. 
 
At a pan‐European level, through the UNECE, interweaving (rather than paralleling) the EU EIA and SEA 
legislation have been the Espoo and Aarhus Conventions, reinforcing EIA and SEA legislation within the 
EU and leading on other aspects such as access to information, public participation and access to justice.  
There  have  been  important  synergies  (as well  as  tensions)  between  the  two  bodies  of  law  (EU  and 
UNECE)  (Robinson  and Elvin, 2004; Marsden, 2008), but ultimately  it  could be  seen  to be  a  creative 
relationship.   They have provided different  targets and emphasis  for NGO activity,  locally and at  the 
international  level, e.g.  in  compliance monitoring of  the Aarhus Convention and pressing  for  the SEA 
Page 10
Protocol to the Espoo Convention to broaden and strengthen the lead given by the SEA Directive beyond 
the EU (see for example European Ecoforum, 2011). 
 
Van Kersbergen and van Waarden  (2004) and Erkkilä  (2007) point  to shifts  in global governance – an 
internationalisation of much decision‐making  and  a  shift  from  the  local  to  the national  to  the  supra 
national.   Unalan  and Cowell  (2009)  comment  specifically on  the  ‘Europeanization’ of  environmental 
governance  in EU Member States, as national policy and  legislation has had to become aligned to the 
body  of  EU  environmental  law  and  policy  (i.e.  the  ‘Environmental  aquis’).    This  Europeanization  is 
invariably somewhat uneven (Borzel, 2000), but Europeanization can be seen, for EU Member States, as 
an important part of this changing global governance trend over recent decades.   
 
From  the  very  early  implementation  of  EA  there  were  key  challenges  posed  by  a  changing  policy 
context.    In  relation  to agriculture,  for example,  the  recognition  that agriculture’s effective exclusion 
from EIA and land use planning was no longer appropriate in relation to wider evolving EU policy on the 
environment (Sheate and Macrory, 1989).  Opposition to EIA of agricultural activities reflected a wider 
ambivalence  (even hostility)  among  some Member  States  such  as  the UK,  to  the need  for  EIA  at  all 
(Wathern, 1988).  The introduction of EA legislation had already been a long process by the time the EIA 
Directive was agreed in 1985, taking a decade or more from the early beginnings (Sheate and Macrory, 
1989), not  least because of this opposition by some Member States.   Once agreed, however,  issues of 
implementation then came to the fore, along with the role of public participation and the quality of the 
assessment process  (Sheate, 1992).   Even  then,  (in 1992),  the need  for SEA was being highlighted by 
NGOs and efforts made to secure changes to legislation (Sheate, 1992; 1996b). 
 
Following  the Rio  Earth  Summit  in  1992,  the  importance of public participation was  given  an  added 
impetus by Principle 10 of the Rio Declaration, that  : “Environmental  issues are best handled with the 
participation of all concerned citizens, at  the  relevant  level...”.   Principle 10 also  lays out  the basis  for 
access  to  information,  public  participation  and  access  to  justice  measures  that  eventually  became 
enshrined  in the Aarhus Convention  (Sheate and Atkinson, 1995).   By the early to mid‐1990s changes 
were being sought for an amendment directive with efforts by NGOs to push the boundaries particularly 
with regard to the need  for SEA and better consideration of alternatives, and with problems over the 
definition of  ’project’  (Sheate, 1995a).   Here  there were bigger  and more  fundamental philosophical 
issues associated with the way in which NGOs viewed EA and its potential for environmental integration.  
They were  not  just  concerned  about  transposition  of  the Directive  and  its  implementation,  but  also 
about “Using the Directive” (Sheate, 1992, p.94) ‐ making improvements to the Directive so that it could 
be an effective instrument for accountability and an aid to decision‐making. 
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 By 1997 the Amendment Directive (97/11/EC) had brought some success, including some reinforcing of 
alternatives  and  implementation  of  the  Espoo  Convention  transboundary  consultation  requirements 
(Sheate, 1997).   A new Annex III on selection criteria for projects to be subject to EIA was a direct result 
of  lobbying  efforts  by CPRE on  the  Commission  (Sheate,  1995a).   A  key  issue  of  accountability had, 
however,  been  dropped  from  early  drafts  of  the  Amendment  Directive  –  a  formal  scoping  stage  – 
because of the unlikelihood of getting  it through the Council of Ministers (Sheate 1997).   Some of the 
changes  and  improvements  to  the  Directive,  however,  reflected  both  the  efforts  of  NGOs  and  the 
increasing role and flexing of its muscles by the European Parliament, which also became an increasing 
focus for NGO lobbying activity.   
 
By 2001, with the advent of the SEA Directive (2001/42/EC), EA had been successfully extended to plans 
and  programmes  (though  not  policies  as  originally  intended)  (Sheate  2003a).    The  SEA  Directive 
reflected  the  changed  legal  basis  of  the  Treaty  of  Rome,  particularly  article  174  (environmental 
protection) and Art 6 (environmental integration and sustainable development) (Sheate, 2003a).  It also 
reflected the influence of the Aarhus Convention in improving the requirements for public participation 
in  decisions  on  plans  and  programmes.    Considerable  amendments  and  improvements  had  been 
achieved by NGOs lobbying the Commission and the European Parliament, both of which had helped to 
push  the  legislation  along  (Sheate,  2003a).  Implementation  of  the  SEA  Directive  (via  one  catch‐all 
regulation  in  the  UK  cf.  the  plethora  of  sector  specific  regulations  for  EIA)  reflected  a  continuing 
ambivalence of the UK Government to EA (even though of a different political persuasion to the early 
EIA negotiations).    It suggested a continuing  reluctance  to embrace EA wholeheartedly as a means of 
supporting  better  strategic  decision making,  and  perhaps  a  degree  of  inertia within  the  civil  service 
where  the  dominant  view  ‐  administrative  rather  than  expert  ‐  tends  to  resist  anything  that might 
impose an additional ‘burden’ on developers or authorities (Sheate, 1996b; Sheate, 2003a, b; Sheate et 
al  2004).    Scotland  took  a  different  tack,  choosing  to  introduce  its  own  Environmental  Assessment 
(Scotland)  Act  2005  extending  the  application  of  SEA  to  higher  level  strategies  and  proposals.  
Implementation  there,  however, has not  entirely  reflected  the original  enthusiasm  suggested by  the 
passing of the legislation (Phillips and Sheate, 2010). 
 
Specific  sectors  highlight  the  distinction  in  the UK  (and  England  in  particular) between  sustainability 
appraisal  (SA) and SEA.   SA applies  in  the  land use/spatial planning arena,  following  the Planning and 
Compulsory  Purchase  Act  2004  requirement  for  SA  of  regional  spatial  strategies  (RSSs)  and  local 
development frameworks (LDFs).   The Government had thought that  its SA approach adopted prior to 
the SEA Directive would meet the SEA Directive’s requirements  in full, but  it was clear that this would 
not  be the case without significant strengthening with regard to the baseline information provision and 
consideration of alternatives, for example (Sheate, et al 2004).    In other sectors, such as water, SEA  is 
required  rather  than SA, and  that has had  to be  implemented  in both  the public sector  (e.g.  for  river 
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 basin management plans (RBMPs) under the Water Framework Directive) and the private sector water 
companies acting as emanations of the state (Sheate and Leinster, 2005; Sheate and Bennett, 2007). 
 
Coming  to  the  present  day, with  the  SEA Directive  in  place  and  early  experience  of  how  it  is  being 
implemented,  we  can  see  that  the  SEA  Directive  reflects  the  prevailing  paradigm  of  sustainable 
development, compared to the EIA Directive.  While sustainable development is in the main objective of 
the Directive, the shift has been from taking the environment into account (integration) to a high level 
of environmental protection to contribute to sustainable development (Sheate, 2003a, b; Sheate et al 
2003; Sheate et al 2004; Sheate, 2009). 
 
The EIA Amendment Directive 97/11/EC still took a rather technocentric, instrumentalist view (referring 
to consultation rather than participation), failing to reflect the more deliberative view of EA prevailing 
even  by  1997  (Holder,  2004,  p191).    However  this  has  since  been  supplemented  by  the  Aarhus 
provisions and the Public Participation Directive 2003/35/EC (OJ, 2003).  It is also important to recognise 
that the political nature of the negotiations over amending the EIA Directive has tended to result in a de 
minimis approach to revisions, and such revisions have often taken place during efforts to ‘streamline’ 
procedures (Sheate, 1996b).   Holder (2004) also suggests that using EA as a basis for  legal challenge  is 
frequently unsuccessful, and that wider participation and communication among stakeholders through 
EA may enable it to be used as a means to mediate conflict. She suggests a third strategy (in addition to 
legal  challenge  and mediation),  the  use  of  EA  as  a means  of  causing  delay  to  allow  greater  public 
awareness to be mobilised  in the hope of  influencing decision‐making politically.   But NGOs and other 
advocates have not viewed EA purely as the  legislation  frames  it, but have sought to  frame  it  in their 
own  terms,  informed by best practice and how  it can deliver  their objectives of better environmental 
protection.   Rather than as Holder suggests to delay decisions, a higher  level objective may be to hold 
proponents and decisions makers to account (Sheate, 1992; Sheate and Atkinson, 1995); otherwise it is 
unclear why NGOs and  individuals might sometimes pursue apparently  ‘hopeless causes’.   Delay has a 
role, and as a way of marshalling public and political support may well have been a prime motivation in 
some cases (e.g. in Twyford Down, Bryant, 1996), but holding up a mirror to government may be longer 
lasting (Sheate, 1992, 1995b, 1996a, b). 
 
In  contrast  to Holder  (2004),  Jans  and Marseille  (2010)  concluded  that NGOs  in  the Netherlands  are 
actually rather successful litigants, more so than others, in part because they pick and choose their cases 
carefully  (because of cost and effort  involved).   Significantly their appeals are also more successful on 
substantive (rather than procedural) grounds than the appeals of others (50% compared to 20% for non‐
NGO  appeals).    Jordan &  Lenshow  (2010,  p.152)  suggest  that NGOs  don’t  push  EPI  and  sustainable 
development,  although  this  doesn’t  reflect  this  author’s  experience  either  in  the  early  years  of  the 
development and  implementation of EIA or  in more recent work  in relation to SEA  (Eales and Sheate, 
2010; Sheate and Twigger‐Ross, 2010; Sheate et al, 2011).  On the other hand, it may reflect the lack of 
Page 14
 academic  literature  in this EA field.   Lee and Abbott (2003) suggest that the Aarhus Convention,  in the 
way it is framed, tends to promote participation by NGOs rather than by individuals, but this may reflect 
the  familiarity  and  skill  NGOs  have  developed  with  the  Aarhus  Convention  given  their  detailed 
understanding  of  it  and  involvement  as  a  ‘reference  group’  in  its  development  and  implementation 
(Goodin, 2003; Wates, 2005; European Ecoforum, 2011). 
   
There  have  been  increasing  efforts  at  improving  EU  accountability,  e.g.  through  the  co‐decision 
procedure  established  in  1992  under  the  Treaty  of Maastricht  and  strengthened  further  under  the 
Treaty of Amsterdam in 1997, where the European Parliament and Council seek to reach agreement in 
most  legislative decisions.   The creation  in 1994 of the Committee of the Regions under the Treaty of 
Maastricht,  also  created  a  vehicle  for  regional  and  local  authorities  to  have  a  direct  voice  in  the 
European  decision‐making  process  at  the  earliest  stage  through  mandatory  consultations  by  the 
Commission, Parliament and Council.   The European Parliament has also exerted  its desire  to  flex  its 
muscles and this is reflected in changes to EA legislation inserted at parliamentary stages (Sheate, 1997; 
2003a).   A European Commission White Paper on European Governance (CEC, 2001c) also emphasised 
an increasing role for civil society in EU policy making. 
 
Current legislation on EA – EIA and SEA Directives, and the Espoo and Aarhus Conventions ‐ clearly now 
reflect much more  strongly  than  25  years  ago  a wider  role  for  environmental  assessment  than  just 
providing  information  to  the decision‐making process, but as a key  instrument  in helping  to promote 
sustainable  development.    It  also  reflects  the  efforts  of NGOs  to  frame  EA  as  a means  to  improve 
accountability (Sheate, 1997; 2003 a, b; Sheate et al, 2001; European Ecoforum, 2011).  This has become 
increasingly important given Kramer’s (2008) observation that the Commission, since 2006, in no longer 
pursuing  complaints, was  likely  to  be  failing  (under  Article  211  of  the  EC  Treaty)  to  ensure  that  EC 
environmental  law  is  ‘applied’  not  just  transposed.  The  sustainable  development  paradigm  is  not 
without  its  problems  for  environmental  assessment  –  greater  integration  brings  its  own  challenges 
(Scrase and Sheate, 2002; Sheate et al 2001, 2003), but the context is a changed one.  The role of EA can 
be seen by some as supporting an ecological modernisation agenda, but this thesis points to a strong 
sustainability  purpose  behind  the  key NGO  advocates  for  the  initial  development  and  the  continual 
strengthening of EA legislation, seemingly contrary to some suggestions that NGOs are not interested in 
environmental policy integration.   
 
4. Lessons from EA implementation  
 
4.1 Introduction  
 
This section focuses on the second part of the third research sub‐question (3): How is accountability and 
sustainability reflected in the changing EA legislation and implementation?  In doing so, two main areas 
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 are covered by the selected papers – EIA case studies, and SEA and policy research – drawing together 
evidence  for  the way  in which EA  in  its various  forms can provide a platform  for accountability.   This 
represents empirical evidence for the role of EA  in accountability where previously  it had been  largely 
rhetorical, but also suggests a more enduring and alternative purpose to EA than merely the provision of 
information to the decision‐making process.   
 
4.2 EIA case studies  
 
Sheate (1996b) provides an overview of the early implementation of the EIA Directive in the UK and the 
plethora  of  separate  sector‐specific  regulations  promulgated  under  the  European  Communities  Act 
1972.  That book chapter also highlights the de minimis approach often adopted by the UK government 
to EIA  implementation and also how the regulations had arguably downgraded some requirements of 
the  EIA  Directive  to  being  optional  on  the  developer,  e.g.  consideration  of  alternatives,  cumulative 
effects, forecasting and assessment methods (pp.57‐59).  An important consequence of these elements 
being downgraded is that the onus is no longer placed on the developer to justify its proposal through 
providing certain information, but depends instead on others highlighting the lack of information, or the 
poor quality of the information in order to hold the proponent properly to account. 
 
Two  historical  case  studies provide  evidence  of how  the  EIA process  –  and  critical  elements  of  that 
process  –  has  been  used  to  hold  proponents  and  decision‐makers  to  account.    Sheate  (1995b)  and 
Sheate (1996a) highlight the key elements of EIA that provided a focus for NGOs and the public  in the 
North Yorkshire power lines and UK Nirex Rock Characterisation Facility (RCF) cases respectively.  These 
were:‐ 
 
 Process issues – transposition and application of the EIA Directive; 
 Scope of  the EIA –  failure of  the EIA of  the power  station  to address  the  sub‐projects which 
were  essential  to  its  functioning;  the  relationship  between  the  RCF  and  any  subsequent 
repository for radioactive waste; 
 The  issue of alternatives –  linked  closely  to  the  separate  consent procedures  that applied  in 
North Yorkshire to the power station and the power lines concerned; and in Nirex to alternative 
locations and disposal options; 
 The nature of the impacts and the quality of the assessment undertaken. 
 
Both cases are based on empirical action research carried out in support of NGO activity (for CPRE in the 
case of North Yorkshire, and for Friends of the Lake District in the case of Nirex).  While not expressed in 
such  terms,  fundamental  to both cases were  issues of accountability,  illustrated by  the  fact  that both 
were  also  pursued  through  legal  complaints  to  the  EU  and  through  public  inquiries  (in  terms  of 
democratic  accountability  of  a  Member  State  and  government  decision‐making,  and  in  terms  of 
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 corporate accountability in terms of the proponents concerned, and even professional accountability of 
consultants cross‐examined).  In the Nirex case a European Parliamentary Ombudsman complaint about 
the Commission’s handling of the complaint was also pursued even though there was  (justifiably as  it 
turned out) little expectation of success (European Ombudsman, 1999: Case 106/97/PD).  Essentially it 
was seen as a matter of principle that the Commission in exercising its duty to ensure the objectives of 
Directives are met should be held accountable for its decision not to pursue a complaint further to the 
European Court of Justice (ECJ). 
 
Central to the North Yorkshire case was the lack of accountability of the Secretary of State in making his 
original decision to grant consent to the Wilton power station without sufficient information about the 
environmental impacts (Sheate, 1995b, p.18).  The lack of assessment of the power lines at the time of 
the power  station EIA meant  that  such  issues were never brought  to  the attention of  the public and 
interest groups, who otherwise would have sought to pursue these  issues, e.g. through scrutiny of the 
EIS  and  at  a public  inquiry.    The  central  issue of  an  alternative  to  the Wilton power  station,  e.g.  an 
alternative location that would minimise the need for power transmission lines, was never addressed – 
a fundamental issue associated with the links between EIA and SEA and the appropriate level at which 
to consider alternatives.  The fact that the National Grid Company (NGC) was obliged to connect a new 
power  station  into  the  national  grid  even  though  it  had  not  been  consulted  prior  to  the  decision 
highlights  the  lack of accountability  in  that particular case.    In effect  the accountability  for  the power 
lines decisions was  transferred  to  the NGC, via  the power  lines  consent process, EIA and  subsequent 
public  inquiries.    The whole  process  eventually  took more  than  ten  years  before NGC  received  final 
consent for all parts of the new line. These EA arguments were used at the main public inquiry into the 
power  lines and the  Inspectors concurred with the view that power  lines should be considered within 
the  scope  of  a  power  station  application  (Sheate,  1995b,  p.22),  as  did  the  European  Commission 
(Sheate, 1995b, p.19). 
 
Alternatives were also absolutely central to the Nirex case (Sheate, 1996a) as was the scope of the EIA – 
was  it  just  a  rock  characterisation  facility  or  was  there  a  clear  link  to  a  proposed  repository  for 
radioactive waste and therefore should the assessment consider those potential  impacts as well?   The 
Secretary of State’s decision to reject Nirex’s appeal and not give consent (GONW, 1997) represented a 
remarkable victory for opponents.  Nirex had been forced by the inquiry Inspector to reveal information 
they had kept secret, such as the multi‐attribute decision analysis criteria for their site selection.    It was 
on the poor assessment of alternatives that Nirex was found wanting, as well as poor science (quality of 
assessment) and the impact on the Lake District National Park (GONW, 1997).  Critical to the alternatives 
argument  (and  the  fact  that  Nirex  had  offered  information  only  about  one  alternative  location  at 
Dounreay  in  Scotland,  but  had  considered  many  others)  is  that  without  adequate  information  on 
alternatives it is impossible for others, including the local planning authority, to fully evaluate the EIS or 
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 the EIA process, or indeed for the local authority to account for its stance, opposing the application, to 
its local citizens (Sheate, 1996a). 
 
From both of  these  cases we  see  that  the quality of  the environmental  assessment  and  the process 
through which that assessment was undertaken, provided a genuine platform for the NGOs and others 
to hold  the proponents  to  account.    In  the  case of North Yorkshire  the  accountability  issue was  still 
significant,  even  though  the  power  lines went  ahead;  it  took  ten  years  to  secure  the  routes, with 
significant modifications along the way.  Perhaps unfairly for NGC they were held to account for the final 
power  lines proposed and constructed, even  though perhaps  the proponents of Wilton power station 
should have borne more responsibility, since they were the ultimate cause of the impacts.  For Nirex the 
decision caused a complete re‐examination of  their  raison d’etre and a clear‐out of top management, 
followed from 2003 by a  lengthy public consultation process on options for radioactive waste disposal 
(CORWM, 2006).   For NGOs the decision was a re‐affirmation that the public  inquiry process, and EIA, 
was a worthwhile process in which to engage. 
 
The issues of screening and scope of the assessment were central to both – what is the project – when is 
a project a project, when  is  it a programme or a sub‐project  (Sheate et al, 2005)?   This  in  turn has a 
bearing on which alternatives should be considered and assessed and whether the public can participate 
in an ‘early and effective’ manner.  Had a formal, public scoping process been undertaken  ‐ as actively 
campaigned for by NGOs for many years (Sheate, 1992) – these issues could have been addressed much 
earlier in the whole planning and EIA process.  Recent UK case law3 has confirmed, as argued in Sheate, 
(1995b) and Sheate  (1996a),  that  this kind of artificial splitting of projects  for EIA can circumvent  the 
purpose  of  the  EIA  Directive  (Stookes,  2011).    Yet  the  boundaries  between  projects  and  sub‐
projects/programmes  could be  readily  resolved  through  the  current  (2011)  review process of  the EIA 
Directive, by amending  the definition of project  to  include  ‘associated works or component schemes’  
(Sheate, 1995b) and requiring a  ‘principal project/accessory’ test when screening, as occurs  in Canada 
and recommended in Sheate et al (2005).  This would entail identifying which is the principal project and 
which  are  accessories  to  it  and  therefore  those  that  should  be  covered  by  the  EIA  of  the  principal 
project.  
 
4.3 SEA and policy research  
 
Sheate et al (2001) – in a major study for the European Commission DG XI (now DG Environment) on SEA 
and integration of the environment in strategic decision‐making ‐ looked at the role SEA (or aspects of 
SEA) plays in high level decision‐making, through the examination of 25 country studies and 20 specific 
case studies of SEA.  That publication is too large to be included in the collection of papers for this thesis 
(three volumes), but aspects of it are explored in Sheate et al 2003 and Sheate 2003b. 
                                                 
3 R (Birch) v Barnsley Metropolitan Borough Council [2010] EWHC 416 Admin. 
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The study  looked at a range of communication, organisational and  institutional models  for the way  in 
which the environment is integrated into strategic decision‐making in practice, and how SEA can play a 
part.    Two  key  themes  that  emerged  from  that  analysis  included  transparency  through  public 
participation, and accountability:    
 
“Public participation  is used here as a generic  term  for a wide  range of communication  tools, 
but seen here as a key tool  for  integrating the environment  into decision‐making. However,  it 
must  also  be  recognised  that  public  participation  has  a  much  wider  value  in  a  democratic 
society, distinct  from the environment, sustainability and SEA, and  is  fundamental to ensuring 
policy and decision‐making accountability. It only has an integration role where used within an 
appropriate integration process, such as SEA or Local Agenda 21.”   Sheate et al (2001) p 58. 
 
And specifically on accountability: 
 
“SEA creates an auditable trail, which helps increase transparency and accountability. The SEA 
Directive will expose polices  to greater scrutiny  just as EIA has exposed decisions at plan and 
programme  level. This will  inevitably  lead  to pressure building up  to extend EA  to  the policy 
level. SEA provides something that can be audited. Equally, auditing and monitoring is essential 
to ensure effective SEA.......” Sheate et al (2001, p.84) 
 
It is transparency, therefore, that facilitates accountability (rather than simply the ‘rationalist’ provision 
of information to the decision‐making process), since it allows for external scrutiny of that information.  
Sheate et al (2003) further highlight the importance of early public participation and SEA, for example in 
relation to policy making, not  just plans and programmes,  in order to focus  ideally on problem solving 
and consensus building, and “to allow the environment to have a voice, rather than merely commenting 
on proposed solutions.” (p.12) 
 
As Sadler (2005, p.7) comments in relation to political motivation and the extent that the environment 
has a voice and is not downgraded in a move from SEA to more integrated forms of assessment: 
 
“This last issue has become a matter of increasing attention, following a recent study of the use 
of SEA and other tools in strategic decision‐making in all EU member states (Sheate et al 2001). 
A  stronger,  environmentally‐oriented  (‘dark  green’)  concept  of  sustainable  development  is 
thought to underpin SEA compared to the weaker (‘light green’) version inherent in balancing a 
wider scope of  impacts  in the SA process, suggesting a divergence of the two fundamental EU 
policy  thrusts  of  environmental  integration  and  sustainable  development  (Sheate  2003).  In 
principle, of course, these aims should be convergent and reinforcing, so that SEA  in providing 
for a high level of environmental protection promotes sustainable development (and vice versa 
for SA).” 
 
Implementation  of  the  SEA  Directive  has  provided  opportunities  for  opening  up  scrutiny  of  some 
sectoral decision‐making that has tended to be rather inaccessible to the public in the past, and indeed 
has helped  shape  some decision‐making processes,  such as Offshore Oil and Gas, and Offshore Wind 
Energy  (Sheate,  et  al,  2004).    The  water  sector  is  a  particularly  interesting  one  because  strategic 
responsibilities are split (in the case of the UK) between public regulators and private utility companies.  
Unusually, the private sector water companies come under the remit of the SEA Directive in relation to 
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 water  resource  management  plans  and  drought  plans  (Sheate  and  Leinster,  2005)  as  well  as  the 
Environment  Agency  being  required  to  apply  SEA  to  river  basin  management  plans  (RBMPs)  and 
programmes  of measures  under  the Water  Framework Directive  (WFD).    In  Ireland, where water  is 
supplied by local authorities, there are interesting interactions between the WFD and other legislation, 
especially at county development plan (CDP) level where new infrastructure may trigger an amendment 
to  the CDP and  therefore potentially  require SEA  (Sheate and Bennett, 2007).    In  the  context of  the 
WFD, lengthy consultation periods of six months were required for public consultation on draft RBMPs, 
offering at least the opportunity for a greater degree of scrutiny of potential infrastructure development 
proposals at an early stage.  One case study in particular highlights the potential for interaction between 
the WFD,  SEA Directive  and  the  Public  Participation Directive  –  that of  the  International River Basin 
Districts  –  NS‐SHARE  project  (between  the  Republic  of  Ireland  and  Northern  Ireland)  (Sheate  and 
Bennett, 2007).  The SEA Directive, already making provision for transboundary consultation processes, 
provides a useful mechanism for seeking to deliver early and effective public participation.  
 
In practice, it is unlikely that anyone would claim the first round of SEAs of RBMPs in place by late 2009 
(certainly in England and Wales) were particularly influential on the plans and programmes of measures, 
but this was largely because of a very prescriptive SEA process established by the Environment Agency 
and a steep learning curve on behalf of those developing the programmes of measures and RBMPs.  In 
many  ways  the  RBMPs  suffered  from  the  perception  that  they  were  ‘environmental’  plans  (and 
therefore  there  was  difficulty  justifying  expenditure  on  an  effective  SEA  process  even  within  the 
Environment  Agency),  which  in many  ways  they  were,  but  that  does  not mean  they  cannot  have 
negative environmental impacts.  Perhaps also because of this apparent environmental nature they did 
not tend to come under particularly intense scrutiny by NGOs.  Had they done so the SEA processes may 
have  been  found wanting:  in  terms  of  the  approach  to  the  assessment,  the  extent  to which  it was 
integrated  (or not) with  the plan/programme making processes,  the consideration of alternatives and 
cumulative effects.   All of these are recurring themes around the quality of the assessment processes 
that provide a potential platform for seeking accountability of the plan or programme making process.  
The SEA Directive made explicit provision for this in Article 12 to ensure that quality is sufficient to meet 
the  requirements  of  the Directive,  having  learned  directly  from  the  experience  of  the  EIA  Directive 
(Sheate, 2003a; CEC, 2003; Robinson and Elvin, 2004).   The clear  intention here  is that poor quality  in 
the assessment would be unable  to meet  the substantial requirements of  the Directive and  therefore 
deliver its objectives. 
 
SEA  –  through  aspects  around  quality  of  assessment  and  process  ‐  may  provide  a  platform  for 
accountability in a similar way that assessment techniques provide a platform for knowledge brokerage 
(Sheate  and  Partidario,  2010).    Power  relations  mediate  between  these,  i.e.  the  extent  to  which 
knowledge  is  shared and/or authorities/proponents held  to account, but often  the power of NGOs  is 
underestimated.  Taking a long‐term view the environmental NGO movement has consistently used the 
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 legislation – through lobbying and then using the changed legislation – to try to increase accountability.  
In  fact,  the ability and  capacity of NGOs  to hold proponents and government  to account  is  implicitly 
enshrined  in the Government’s  laissez  faire attitude to quality assurance  in EIA/SEA – a reliance upon 
third parties  to pick up on  issues and  challenge, and  the  rationale  for not having an EA authority  to 
scrutinise the process (Sheate, 1992, 1996b, CLG 2010a). 
 
What has become apparent is that the pressure to apply SEA at the policy level has indeed happened, as 
Sheate et al (2001;2003) and Sheate (2003a, b) anticipated it would once the SEA Directive was in place 
and the decisions made prior to SEA being applied at plan and programme levels were exposed.  Lack of 
policy SEA has been the root cause of problems over controversial schemes in the UK, such as Eco‐towns 
(Sheate and Partidario, 2010),  regional  spatial  strategies, and national policy  statements  (on energy, 
ports) (Eales and Sheate, 2010; 2011).  Arguably, the failure to open up these higher levels of decisions 
to proper participation  through  SEA  represents  a  real missed opportunity  to  generate  greater public 
interest in good governance. 
 
5. Discussion  
 
5.1 Assessment, sustainability and governance: towards a policy‐oriented theory   
 
For  EIA,  both  the  North  Yorkshire  and  the  Nirex  cases  showed  that  assessment  was  rigorously 
scrutinised by NGOs and the public at public inquiries, with the use of formal complaints to the EU over 
alleged failure of compliance to challenge whether the Government had complied.  The decision in Nirex 
by the Secretary of State to reject Nirex’s appeal showed that the efforts to hold the proponent and the 
Government to account, in what had at first seemed like a hopeless case, had been well worthwhile, and 
indeed changed the course of the subsequent debate on radioactive waste disposal.  
 
Blair (2000) provides a useful model of democratic local governance (Figure 2 (a)) that can be adapted to 
EA (Figure 2 (b)).  In this model democratic accountability of elected local government (and bureaucracy) 
is secured, inter alia, through the actions of civil society, political parties and elections, directly and via 
formal procedures.  Once EIA and SEA are delineated as distinct formal procedures the potential lines of 
accountability become quite elaborate.  NGOs can seek to exploit these lines of accountability at project 
and  at  strategic  plan/programme  EA  levels  (Figure  2(b))  by  holding  to  account  developers  and  local 
government via EIA and SEA (and associated planning processes).  Similarly, local government can hold 
developers to account and vice versa.  EIA and SEA act as platforms or an interface through which this 
accountability  can be  sought.   The public  also has  a  role,  although  this  is not delineated  in detail  in 
Figure 2 (b) to avoid confusion.  It can also be seen how SEA and EIA could hold each other to account, 
given the close relationship between EIA and SEA, e.g. through explicit tiering processes, as analysed in  
Sheate et al (2005), Sheate and Bennett (2007) and Sheate (2009). 
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Figure 2:  EIA and  SEA processes as platforms  for democratic and  corporate accountability  in democratic  local 
governance (modified and adapted from Blair, 2000)  
(Note: bold arrows  indicate  lines of accountability  influenced by NGOs/local groups;  (direction of arrows  indicates who/what  is 
held to account by the entity at the starting point of the arrow). 
(a) Formal procedures and civil society in democratic local governance 
(re‐drawn from Blair (2000), p.34 
(b)  Modified after Blair (2000): Incorporating EIA and SEA as 
formal procedures for democratic accountability 
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 So, for example, Sheate and Partidario (2010) in relation to the eco‐towns case example (and Eales and 
Sheate (2010, 2011) in relation to national policy statements), highlight, on the one hand, the apparent 
disinterest in Government in the UK in seeing SEA/SA as a positive tool for enhancing planning, and, on 
the other, EA as a focus for NGOs to hold Government to account for policy decisions that appear to be 
rushed  through with  inadequate  public  scrutiny.   What  is  remarkable,  given  25  years  of  EA,  is  that 
Government  attitude  is  still  largely  ambivalent  or  even  sceptical  in  the  most  part,  reflecting  the 
rhetorical enthusiasms but lack of positive EPI recognised by Jordan and Lenshow (2010).  There may be 
a  link to the fact that  it  is difficult to  judge effectiveness (Sheate et al, 2003), so Government remains 
unconvinced as to how effective  (and cost effective) EA tools are to decision‐making (CLG, 2010b).  That 
misses the possible wider picture of EA tools as platforms for helping to deliver wider accountability of 
policy and decision‐making.  But the enthusiasm of NGOs for EA has not waned and their determination 
to use EA  in  implementation  for accountability reflects and  follows up their efforts  ‐ as shown by this 
thesis ‐ in influencing the legislation at EU and UK levels.    
 
Where  does  this  leave  environmental  policy  integration  and  the  environment?    Is  environmental 
protection strengthened by EA supporting sustainable development or weakened?   As Sheate (2003b) 
argues,  this depends on  the prevailing conception of sustainable development  ‐ strong or weak  ‐ and 
‘weak’ is the one that tends to hold sway.  However, it is also crucially dependent on the efforts of NGOs 
and the public to push aspects of the natural environment, such as biodiversity and ecosystem services, 
in holding policy makers, decision‐makers and proponents to account for actions that weaken (or fail to 
promote)  such  environmental protection.   Prior  to  sustainable development   being  the predominant 
paradigm e.g. in the late 1980s/early 1990s, environmental integration as a policy principle didn’t stop 
major  road  schemes,  for  example,  decimating  protected  areas  such  as  Twyford Down  in Hampshire 
(Bryant, 1996).  But then decision‐making processes such as cost benefit analysis were less accountable, 
less  transparent  and more  dominant,  EIA was  in  its  relative  infancy  and  it was  precisely  the  lack  of 
accountability of the Government’s road building programme that mobilised such opposition to major 
road schemes (see e.g. Sheate and Sullivan, 1993) and that helped to turn around Government policy in 
that area (Cowell and Owens, 2006). 
 
Returning  to  the core  research question: “to what extent have EA processes, over  the course of  their 
evolution  in the EU, provided a platform for enhancing accountability and sustainability?” the previous 
sections  have  shown  how  accountability  and  sustainability  are  reflected  in  the  legislation  and 
implementation.    Figure  3  illustrates  schematically  the  relationship  that  emerges  between  changing 
governance  and  policy  contexts,  demands  for  increasing  accountability  and  the  way  in  which  EA 
legislation has both  responded  to, and  influenced,  these changing contexts.   This  represents a policy‐
oriented model, and provides a basis for understanding the historical evolution of EA in the EU and for 
anticipating the potential future dynamics between the elements as EA legislation in the EU continues to 
evolve.   
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 An  immediate conclusion  is that the evolution of the EA  legislation  in the EU (and  its  implementation) 
has  reflected  the  changing  policy  paradigms,  particularly  the  greater  emphasis  towards  sustainable 
development  and  towards  greater  accountability  (democratic  and  corporate)  in  EA  decision‐making, 
which  in turn also reflect the shifting governance patterns  in the EU over the 25 year period.   But  it  is 
not a  simple  relationship, not  least  in  terms of  the negotiating positions held by Member States and 
often  conflicting  political  aspirations,  e.g.  to  reduce  bureaucracy  and  burdens  on  business  and 
authorities.    In  fact,  it  is often  in  implementation  that  these conflicting positions become uppermost, 
even after signatory and agreement to loftier ideals. 
 
Time
Evolving environmental assessment legislation in the EU
Increasing demands for accountability
Changing global governance
From environmental integration to sustainable development
①
②
③
④
⑤
  
Figure 3: Changing relationships over time between the prevailing policy and governance contexts, EA legislation 
and accountability (see text below for explanation of ①‐⑤) 
 
 
Figure 3  above  suggests  significant  iteration between  the parallel  trends of  key policy  and paradigm 
shifts discussed over the  last 25 years of evolution of EA  legislation  in the EU.   For example, changing 
global governance can be seen reflected in the increasing integration in Europe (EU integration, Lisbon 
Treaty); a move of powerful decision‐making  institutions  further away  from  the  local, e.g.  rise of  the 
World  Trade  Organisation,  G20  Heads  of  State  (①),  which  has  helped  shape  the  shift  from 
environmental  integration  to  sustainable  development  (e.g.  through  the  role  of  the  EU);  and  the 
increasing  importance  of  international  treaties  in  global  and  environmental  matters.  Increasing 
demands  for  accountability  can  be  seen  to  stem  directly  from  Rio  and  Aarhus  (②)  and  include  an 
increasingly significant role for NGOs  in  international treaties (e.g.  in Espoo SEA protocol development 
and  Aarhus  implementation),  as  well  as  globalisation  generally  requiring  greater  transparency  and 
accountability (③) of multi‐national companies and international institutions where democratic control 
does not extend. 
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 The  body  of  work  presented  in  this  thesis  demonstrates  the  gradual  shift  from  environmental 
integration  to  sustainable development  in  the  evolution of  EA  in  the  EU  (④), but  this  trend  is  also 
reflected  in the different  legal bases  for the EIA and SEA Directives  (and  in the Espoo Convention and 
SEA Protocol) and the way in which the EU and UNECE legislation have influenced each other (including 
Aarhus)  (⑤).    Conceptually,  sustainable  development  strengthened  arguments  for  greater 
accountability and a greater role for EA  in accountability, given the demands under Principle 10 of Rio 
for an  increase  in emphasis on participation and engagement  (i.e.  less expert‐driven than traditionally 
environmental  integration and early EIA had been).   However,  it may have compounded problems  in 
terms of environmental  integration, given debates during  the 1990s over exactly what was meant by 
sustainable development (Scrase and Sheate, 2002). 
 
A  typical  trend  in  the EU  is  for consolidation of  legislation, usually  to provide  for simplification where 
multiple Directives  relate  to  similar activities, e.g.  Integrated Pollution Prevention and Control  (IPPC), 
Waste Framework Directives etc.   The European Commission consulted during 2010 on revision of the 
EIA  Directive  and  consolidation  of  the  EIA  and  SEA  Directives  into  one  is  a  possibility,  even  if  not 
immediately  likely  (Sheate  et  al,  2005;  CEC,  2010).    Another  recurring  trend might  be  seen  to  be 
streamlining  of  processes  (often  under  the  guise  of  rationalisation,  reduction  of  bureaucracy  or 
modernising), which could see  the clawing back on  the application of  the EIA and SEA Directives  to a 
narrower  range  of  projects,  plans  and  programmes  and  the  shift  to  less  accessible  arenas  for 
engagement (Cowell and Owens, 2006).  However, what the model (in Figure 3) suggests is that as long 
as other trends continue, e.g. shifting global governance, increasing demands for accountability and the 
shift  towards more  sustainable  development,  it  is  difficult  to  see  how  these  cannot  continue  to  be 
reflected  in EA  legislation, and  if  they are not,  they will  still be  significant drivers  in  this area,  to  the 
extent  that  the  calls  for  increasing  accountability  will  result  in  challenges  to  Government  and 
bureaucracy  for  the  right  to  participate  and  to  seek  justice.    Indeed,  efforts  to  streamline  or  curtail 
participation opportunities are likely to be challenged precisely because the right to participate has now 
been  institutionalised, and as Aarhus principles are now being extended beyond Europe  (UNEP, 2010; 
European Ecoforum, 2011).    SEA  shifts  accountability  earlier  and  to public officials  and politicians  to 
provide more vertical and higher accountability.   A consequence of  this higher accountability  through 
SEA may be  a  tendency  for  central government  to  re‐trench,  i.e.  seek  to hold on  to  control,  restrict 
scope for public and NGOs to hold them to account outside Parliament and an unwillingness to be open 
to other values or perspectives (Sheate and Partidario, 2010, Eales and Sheate, 2010; 2011).  Hence we 
are seeing an  increasing recourse  to Aarhus  in  the courts over  failure  to consult properly  (e.g. Sheate 
and  Twigger‐Ross,  2010).    EA,  properly  conducted,  could  help  avoid  recourse  to  the  courts  through 
earlier  opportunities  for  scrutiny  and  accountability:  democratic  (both  bureaucratic  and  political), 
corporate  (in  the  case  of  developers  and  EIA)  and  professional  accountability,  of  consultants  for 
example, who can also help deliver corporate accountability.   Even while  they are paid by  the client, 
consultants ultimately may be held to account themselves e.g. at a public inquiry or in court. 
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 5.2 Critical reflection and contribution of the thesis  
 
Is  accountability  a distinct  angle on EA?   This  thesis would  seem  to be  the  first  attempt  to  view EU 
environmental assessment explicitly and in depth through the lens of accountability.  It has emerged as 
a gap in the literature that appears difficult to fill when it needs evidence from real‐life case studies best 
written by those involved in them, but who are least likely to write them.  It is a policy and practice gap 
between the theoretical discussion in the EA community – the role and purpose of EA – and the practical 
and legal discussions around implementation.    
 
The body of work,  therefore,  firstly provides a documented account of the evolution of EA  legislation 
and policy over the 25 year period and an authoritative understanding of the underlying thinking behind 
the  EIA  and  SEA  Directives.    Significantly  it  provides  unique  insights  into  the  associated  policy 
development process within Government and  the EU, and particularly  the  role of NGOs  in promoting 
accountability and  sustainability  in  that policy evolution.   Secondly,  the work has also  contributed  to 
changes in EA legislation at EU and UK levels, and continuing policy development through work with and 
for  NGOs,  and  through  published  policy‐oriented  research  for  EU  and Member  States’  institutions.  
Finally,  the  thesis provides a unique perspective among  scholars  in  this  field, providing  insights  from 
NGO perspectives on  the use of  EA otherwise  rarely documented.    It  is  from  this  viewpoint  that  an 
accountability  policy‐oriented  theory  has  been  constructed,  which  provides  a  framework  for  a 
distinctive new area of EA research and analysis. 
 
From the historical analysis presented by this thesis it is clear that EA has had an important role to play – 
at  the  legislative  level  ‐  in  providing  the  requirements  for  accountability,  and,  at  least  in  the  cases 
examined, at the  implementation  level as the  lever that can be used to hold  individuals, organisations 
and authorities to account for their actions.  The fact that sometimes it occurs and sometimes it doesn’t 
is  accepted  as  undeniably  true.    That  does  not  detract  from  EA’s  potential  as  a  platform  for 
accountability, nor from the fact that sometimes it can be used to good effect.  The relationship with the 
shift to sustainability is a close one, since sustainable development demands greater public involvement 
in decision‐making and greater accountability of executive decisions to the public.  This is not to suggest 
that  EA  provides  a  panacea  for  delivering  accountability,  far  from  it,  and  it  is  unlikely  to  deliver 
accountability universally.   Indeed, depending on the strength and maturity of the NGO sector EA may 
serve to ‘legitimise’ decisions instead of holding them to account.  But in the cases examined (in practice 
and  in  policy)  there  is  clear  evidence  that  the  EA  process  has  been  used  by NGOs  to  secure  better 
requirements for accountability and better practical implementation. 
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 6. Conclusions and recommendations  
 
The EIA and SEA Directives reflect the different  influences prevailing upon them and, even though the 
EIA Directive was  amended,  it  stills  bears  the  hallmark  of  the  legal  basis  on which  it was  originally 
justified, without the more central principle of the environment at the heart of the EC Treaty.  While it is 
not surprising that the legislation reflects the changing policy and governance contexts of the time, it is 
instructive  to  understand  that  this  is  not  by  chance,  but  the  result  of  a  combination  of  influencing 
factors and actors.  Not least among these is the role played by NGOs at the UK and EU levels in seeking 
to secure strong EA legislation that they could ‘use’ in practice – use to secure greater accountability in 
decision‐making  and  push  for  more  sustainable  decisions  and  ultimately  environmental  outcomes.  
Neither should it be surprising that such efforts have not always been successful. 
 
What might this say about the future?  The EU legislation on EA is under review, and may eventually be 
consolidated, while at the same time the political climate seeks to reduce bureaucracy and speed up the 
planning process.  While the latter may be one influence, other trends on accountability and sustainable 
development (such as internationalising Aarhus) continue and may be able to hold up against pressure 
to  ‘rationalise’.    Effectiveness means different  things  to different people  (Cashmore et  al, 2010)  and 
political  leadership will continue  to be  important  in how  the environment  is  integrated  into decision‐
making  (Sheate  et  al,  2003).    From  an  environmentalist  perspective  success  is  rarely measured  in 
immediate  results;  campaigns  are  long‐term,  often  decades  in  the  delivery  and  incremental  in 
achievement.    Seeing  EA  in  accountability  terms  may  be  important,  not  so  much  for  evaluating 
effectiveness  in  an  alternative way,  but  for  encouraging  policy makers  to  view  EA  differently.    The 
historical tensions between the UK and EU perspectives on EA, recounted in this thesis, do not appear to 
have  gone  away;  indeed,  as  this  thesis  reveals,  there  is  a  remarkable  familiarity  in  current  debates.  
Neither are those tensions likely to disappear in the near future, given the disagreements at the heart of 
the UK Coalition Government over attitudes  to  the EU and desires  for deregulation  in environmental 
matters.  
 
Common  failings  in  EA  –  e.g.  poor  quality,  failure  to  address  alternatives  or  cumulative  effects,  as 
documented  in  this  thesis  –  need  not  necessarily mean  that  EA  as  a  policy  instrument  is  therefore 
consistently  ineffective  or  inadequate,  but  that  such  quality  issues  can  provide  an  important  focus 
around which NGOs  and  the  public  can  coalesce  and  through which  they  can  hold  proponents  and 
decision‐makers to account.  EA – even poor quality EA that appears to change design or decisions little 
– may still provide a mechanism through which proponents and decision‐makers can be held to account.  
An  accountability  perspective  on  EA  has  important  links  to  deliberative models,  not  least  because 
participation  in  EA  procedures  is  essential  if  accountability  is  to  be  achieved,  but  it  is  essentially  a 
pragmatic model.  It does not rely, for example, on  social learning or knowledge brokerage taking place; 
consensus, after all, is no longer a goal once accountability becomes an issue – accountability becomes 
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 the goal.   Clearly power  relations  (Richardson, 2005;  Juntti et al, 2009) will have an  influence on  the 
extent to which NGOs and the public are able to hold proponents and decision‐makers to account, but 
as  the  two EIA  case  studies  illustrate  (Sheate, 1995b; 1996a) power  can be overturned or  frustrated 
even when it resides with corporate interests or the executive.   
 
From a public policy maker’s perspective, especially where a more rationalist, instrumentalist view of EA 
may still hold sway, an accountability role for EA could help in re‐framing the question of EA’s influence 
on  decisions  and  provide  a  more  proactive  purpose  to  inform  EA  policy,  implementation  and  EU 
negotiations on changes to the EA Directives.  It might not fit well with the deregulation agenda, but it 
would  fit  comfortably with  at  least  some  other  prevailing  public  policy  and  governance  drivers  for 
greater openness and  transparency, and potentially even with  the  localism agenda of  the current UK 
Coalition Government  (neighbourhood plans,  for example, proposed by  the Government, are  likely  to 
require  SEA/SA).  It might  also  encourage  a more  positive  stance on  the use,  for  example, of  SEA  at 
strategic levels (such as NPSs), where the approach to date has been widely recognised as pretty woeful 
(Ellis, 2010).   Rather  than being  seen  as purely procedural  and  informational  to  the decision‐making 
process, EA could be seen as having a crucial role  in  improving accountability at all  levels, particularly 
important in the new political era of ‘localism’ and all that that might entail for spatial planning. 
 
 
Recommendations: a new research agenda 
 
Emerging from this analysis and the nascent policy‐oriented theory described, is a corresponding 
research agenda to explore this field of EA and accountability in more depth.  This agenda for research 
seeks to make the links between the EA literature and the accountability literature more explicit, and 
should include the following priority areas: 
 
 NGO influence on current reviews of EA Directives and forthcoming 7th Environmental Action 
Programme 2012/3 – ways in which EA will be framed and articulated there and internationally 
e.g. Rio 20 years on in 2012; 
 Meta analyses of case law in which NGOs have been applicants / key players to understand 
when they resort to the courts to secure accountability, e.g. through ECJ and Member State 
case law and complaints to the European Commission, Ombudsman etc; 
 More action research/ case studies (and historical archival research) written by or with NGOs 
active in EIA/SEA/SA cases – this would be ideal for CASE (collaborative) PhD studentships; 
 Longitudinal research of EA campaigns by NGOs; 
 Power relations among NGOs and developers/executive in EIA/SEA contexts, with a focus on 
questions of legitimacy of decision making and accountability of decision‐makers; 
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  Accountability, EA and policy makers: how receptive might policy makers be to viewing EA 
through an accountability lens and how might this fit with other policy drivers for openness and 
transparency in the public and private sector? 
 Accountability and localism – the role for EA in local level spatial planning; 
 Accountability and effectiveness of EA, as part of the need for a plurality of approaches to 
evaluating effectiveness – can accountability be used as an additional metric for measuring 
effectiveness of assessment processes?  What might be the criteria and how might they differ 
(if at all) for EIA and SEA? 
 Accountability and EA – comparative analysis across EU Member States; 
 Accountability and resources to participate – are there useful models for more actively 
supporting public/stakeholder engagement early in assessment processes? 
 
What  this  thesis  has  sought  to  do  is  to  focus  a  spotlight  on  an  aspect  of  EA  that  has  gone  largely 
unnoticed  in the diverse assessment  literature, almost because  it  is taken as a given  in EA folklore,  i.e. 
that part of the purpose of EA is to increase accountability.  Yet only with the in‐depth understanding of 
the historical role of NGOs in EA policy development provided by this thesis, alongside reference to the 
governance literature on accountability, can these new insights into EA function be elucidated. 
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